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. Predmluva

Lokalni troven demokratického procesu prirozené nestoji v centru pozornosti
verejnosti ani médii. Je zcela zastinéna narodni politickou Grovni, a také
Grovni nadnarodni. Odtud prameni nebezpeci mechanického prenasenti jeva,
vztahl a interpretacnich modelli z vyssich rovin politické vertikaly na lokalni
politickou Groven. Bézné se tak déje kuprikladu v médiich pii hodnoceni
vysledkd komunalnich voleb z hlediska Gspésnosti parlamentnich politickych
stran. Zatimco ve velkych méstech mohou mit vysledky komunalnich voleb
vypovidaci hodnotu i z hlediska vyvoje celostatniho rozlozeni politickych sil,
v mensich obcich (a téch je naprosta vétsina) mohou tyto vysledky naopak
rozlozent politickych sil vyrazné zkreslovat. Casto v nich kandidujf lokalni volebni
subjekty pod hlavickou nékteré z parlamentnich politickych stran, s niz vSak ve
skutecnosti nemusi mit témér nic spolecného. Rovnéz mnohé politické koalice,
jez vznikaji na obecni trovni, by na narodni politické Grovni byly nemyslitelné.

Ackoliv hlavni pozornost politologli a sociologt se po roce 1989 pfiro-
zené zamérovala predevsim na zékladni otazky souvisejici s prechodem
k demokracii a s celym transformacnim procesem, Casem se predmétem
odborného zajmu stavaly i rGzné aspekty politického procesu na lokalni
a regionalni Grovni. Do jisté miry to souviselo s reformou tzemni verejné
spravy, zejména s posilovanim samostatné plsobnosti obci. Bylo zrejmé,
7e ¢innost samospravnych organd v municipalitach se stéle vice dostava ze
stinu ,velké“ politiky na narodni a nadnérodni drovni, Ze je vnimana jako
dilezita oblast politického Zivota spolecnosti. Jak piSe Lukas Vales: ,Samo-
spréva [...] sehrava v moderni demokracii vyznamnou roli. Proto se v teorii
verejné spravy i ve vyjadrenich politikd setkavame dokonce s nazorem, ze
predstavuje ,Ctvrtou moc’ ve staté, ktera se tési stejné nezévislosti jako
ostatni moci.“ [Vales 2006: 31].

V souvislosti s mistni samospravou je treba poukazat na jesté jeden
aspekt: pro obcana predstavuje samospravna obec pfirozeny prostor, v némz
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se bezprostiedné pohybuje. Svym vyznamem proto lokalni komunita stoji
hned za narodnim statem, s nimz se identifikuje. Obcanska zkusenost zde
ma zcela jinou povahu nez ve vztahu k politice na narodni Grovni. Pfislus-
nost k lokalni komunité je prece jen néco jiného nez identifikace s narodem
a narodnim statem. Z toho prameni svébytnost a specificnost demokracie
v lokaInim politickém prostoru [Cmejrek 2008: 158n.].

Predlozena publikace se zabyva fungovanim demokratickych mechanismd
na lokélni Grovni politického procesu, tj. v municipalitach Ceské republiky,
a shrnuje vysledky vyzkumu lokalni politické participace obc¢and. Téma je
zpracovano v 10 kapitolach. Uvodni kapitola rozebira teoretické piistupy
k lokalni demokracii a zasazuje ji do kontextu demokratickych transfor-
maci. Druha kapitola pfiblizuje hlavni etapy vyvoje ceské lokalni politiky
a Gzemni samospravy od poloviny 19. stoleti az do historického prelomu
v roce 1989. Nasledujici dvé kapitoly se zabyvaji institucionalnim ramcem
lokalniho demokratického procesu v CR - obecnim ziizenim, komunalnim
volebnim poradkem a volebnim systémem. Tézisté prace predstavuji pata
az osmé kapitola. Pojednavaji nejprve o politickych subjektech na lokalni
Grovni a o politické participaci obcand, pak se soustreduji na politicky
proces a lokalni demokracii ve specifickych podminkach venkovskych obci
CR. Zatimco sedma kapitola priblizuje zakladni p¥istupy k vymezeni ven-
kovského prostoru, rozebira Gcinky volebniho systému na politicka spektra
venkovskych obci a problematiku lokalnich stranickych systémd, osma
kapitola rozpracovava typologii lokalnich modelt demokracie a moznosti
jejich komparace. Posledni dvé kapitoly, devata a desata, se soustreduji
na zékladni otazky politické reprezentace Ceského venkova a na politicky
diskurs spojeny s rozvojem venkova.

Monografie Cerpa ze studia domaci i zahranicni literatury, predevsim se
vak opira o vlastni vyzkum. Jeho podstatna cast se realizovala jednak v ram-
ci projektu podporovaného GACR Participace obéant na verejném Zivoté
venkovskgch obci CR (403/06/1308), jednak s podporou vyzkumného zaméru
Informacni a znalostni podpora strategického fizeni (MSM6046070904),
do néhoz je zarazena i problematika vyvoje Gzemnich samosprav. Vyuzity
byly i zkusenosti s vyukou v ramci oboru Verejna sprava a regionalni rozvoj
na Provozné ekonomické fakulté CZU v Praze a studenttim tohoto oboru Ize
publikaci doporudit jako studijni material. Lze predpokladat, ze monografie
oslovi nejen odborniky z oblasti politologie, sociologie Ci verejné spravy,
ale Ze zaujme rovnéz starosty, zastupitele, tredniky Gzemnich samosprav,
mistni politické aktivisty i laickou verejnost a obcany.



n Lokalni Groven

demokratického
procesu

1.1 Lokéalni demokracie v demokratickych
transformacich

Uvazujeme-li o lokalni Grovni demokratického procesu jako o problému,
predem vlastné davame najevo, ze ze dvou zakladnich podob demokracie -
demokracie piimé a zastupitelské — mame na mysli predevsim tu druhou.
Prima demokracie ve své klasické podobé je natolik spojena s zivotem
obci a komunit, Ze jina nez lokalni dimenze politického procesu témér ani
nepfipada v Gvahu. Pfima demokracie, jejiz vznik R. Dahl [1995] nazyvé
prvni demokratickou transformaci, se zrodila v 5. stoleti pf. n. I. v feckych
méstskych statech, v nichz se rozvijel systém zalozeny na kolektivnim roz-
hodovani a primé politické participaci svobodnych obcand. K nejdilezitéjsim
podminkam fungovani takového systému patfila primérena velikost politic-
kého prostoru. U Aristotela Ize nalézt fadu poznamek o vhodné velikosti
méstského statu. Na jedné strané by stat nemél byt prilis velky: Aristoteles
rika, ze ,jest nesnadno, ba snad nemozno, aby pfilis lidnaté obec byla dobre
spravovana“. To pak jesté upresnuje: ,...jest nutno, aby se ob¢ané vespolek
znali“ [Aristotelés 1998: 257n.]. Na druhé strané by obec neméla byt ani pfili
mala, protoze pak by nebyla sobéstacna. Podle Aristotela tedy ,nejlepsim
vymezenim obce jest nejvyssi mira obyvatelstva, ktera zarucuje sobéstacny
Zivot, ale jest prehledn&” [ibid.]. Aristotelem vyZadované prehlednost oby-
vatelstva se nékdy doslova preklada tak, ze by mélo byt mozné ,spatfit je
jedinym zabérem pohledu” [cit. dle: Ortega y Gasset 1993: 45].

Prima demokracie ve smyslu Dahlovy prvni demokratické transformace
byla tedy Gzce vazana na lokalni politicky prostor, ktery predstavovaly rela-
tivné malé komunity antickych méstskych stath. Slozitéjsi je to s lokalnim
politickym prostorem u zastupitelské demokracie, jejiz rozvoj v pribéhu



10

Demokracie v lokalnim politickém prostoru

novovéku R. Dahl [1995] oznacuije jako druhou demokratickou transforma-
ci. Definicnim znakem zastupitelské demokracie je zprostredkovani mezi
politikou a obcany, kteri si voli své zastupce, jimz pak je - zjednodusené
re¢eno — svéreno vladnuti. To samo o sobé jiz implikuje predstavu podstatné
vétsiho politického prostoru nez v pripadé méstskych komunit s primou
demokracii. Ostatné model zastupitelské demokracie prijimal svou institu-
cionalni podobu paralelné s formovanim narodniho statu a v jeho ramci.
| velice maly narodni stat vytvari podstatné vétsi politicky prostor nez lokalni
komunita a demokraticky proces v ném se neobejde bez zprostredkovani mezi
obcany a politikou. Je zajimavé, ze v podminkach zastupitelské demokracie
nemusi byt s lokalnim politickym prostorem svazany ani nastroje primé
demokracie, jez v dnesni dobé jako doplnkové prvky stéle vice vyztuzuji
systém zastupitelské demokracie. Zvlasté to plati u referend, pokud maji
celostatni charakter. Jiné nastroje primé demokracie, jako napfiklad petice
Ci deputace, jsou naopak obvykle na lokalni politicky prostor vazany.

Radu otazek vyvolava tzv. tieti demokraticka transformace, kterou pred-
pokladal Robert Dahl. Predstavoval si ji jako globalni rozsiteni zastupitelské
demokracie. V dobé, kdy formuloval svou teorii demokratickych transfor-
maci, se zastupitelska demokracie vyvijela jiz zhruba 200 let a podle Dahla
se uskutecnila ve 40 vyspélych demokratickych statech. Co se tyce treti
demokratické transformace, sam Dahl byl dosti skepticky - nikoli snad
kvadli vnitinim limitdm demokratického systému, ale spise kvdli socialné-
-ekonomickym a politickym podminkam v rozvojovém svété. Avsak nepfilis
dlouho poté, kdy si R. Dahl polozil otazku, zda Ize ocekavat vzrist poctu
demokratickych statl a globalni rozsireni zastupitelské demokracie, padla
zelezna opona a v prostoru byvalého vychodniho bloku se zacaly formovat
tzv. nové demokracie. Nebyly to ovSem demokratické systémy néjakého
nového typu, ackoliv i takové myslenky se v revolucni euforii bezprostredné
po roce 1989 vynofily [viz Svensson 1995: 260n.]. A zde se pfirozené nabizi
otéazka, zda vznik novych demokracii v devadesatych letech radit jesté k dru-
hé demokratické transformaci (nezapominejme, 7e mnohé tyto prechody
k demokracii mohly byt chapény i jako jeji obnoveni), nebo zda jiz patfi
k oné treti demokratické transformaci, kterou predpokladal Robert Dahl.

Tato otazka odrazi metodologické uskali Dahlova pojeti demokratickych
transformaci. Zatimco mezi prvni a druhou demokratickou transformaci je
zretelnd kvalitativni zména, treti demokraticka transformace by se od té
druhé méla podle Dahla odliSovat pouze kvantitativné. Zni to nepresvédCive,
a to presto, ze - jak se zda - predstava o podstatném rozsireni zastupitelské
demokracie ve svété se zacala rychle napliiovat. Po roce 2000 se odhady
poctu demokratickych statd priblizily k ¢islu 120, coz je jiz vétsina existujicich
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statd a je to zhruba trojnasobek stavu z osmdesatych let a Sestinasobek
stavu z konce roku 1945. Neni pochyb o tom, ze zastupitelska demokracie
se stala globalné uplathovanou normou, na druhé strané se vSak zacalo
mluvit i o krizi demokracie, ktera je rubem rychlého Sireni demokratizace.
Anthony Giddens napsal: ,Rozmach globalniho trhu a Ustup rozsahlych
valek nejsou jedinymi faktory, které ovliviuji strukturu statd a legitimitu
vlad. Mezi dalsi patii prave rozsirovani demokratizace, které je izce spojeno
s klesajicim vyznamem tradic a zvyklosti. Pfitazlivost demokracie nevyplyva
pouze, ¢i snad primarné, z vitézstvi liberalné demokratickych instituci, ale
také z hlubsich sil pretvarejicich globalni spolecnost, a to vcetné pozadavku
po individualni autonomii a vzniku odpovédnéjsiho obcanstvi. Demokratizace
obchazi demokracii a tuto nerovnovahu je treba fesit. Krize demokracie
je zpusobena tim, ze sama demokracie neni dostatecné demokraticka.”
[Giddens 2001: 65n.]

To nas opét vraci k Dahlovu konceptu tii demokratickych transformaci.
Pokud bychom predpoklad dalsi demokratické transformace prijali, miize
byt tato zména zalozena pouze na zvySovani po¢tu demokratickych statd?
Neméli bychom v demokratickém procesu spise hledat skutecné nové mo-
menty, které pozdéji, v rozvinuté podobé, dokazi revitalizovat demokratickou
vizi? Madme na mysli pravé takové prvky, jez by vychazely vstric pozadavku
individualni autonomie a odpovédnéjsiho obcanstvi, ktery vznasi Anthony
Giddens. Vezmeme-li v Gvahu decentralizacni procesy, jez charakterizuji
vyvoj modernich demokratickych statl a jejich spravnich systéma, musi
se nase pozornost obratit k lokalni a regionalni Grovni demokratického
procesu, k otazkam rozvoje mistnich komunit v soucasnych podminkach
[Cmejrek 2008: 26n.].

Lokalni demokracie - normativni pristup

Teoreticky koncept lokalni demokracie jako demokratického zfizeni na
lokaIni Grovni rozpracovava publikace Democracy At The Local Level [Sisk
2001]. Snazi se ukézat, jaké vyzvy a podnéty pro reformu demokratickych
instituci na lokalni drovni v soucasné dobé prameni z jejich konfrontace
s celosvétovymi globalizaénimi procesy. Lokalni vliadnuti (focal governance)
chépe jako ,Fizeni konfliktnich situaci (conflict management) a lokélni
demokracii pojima ve dvou rovinach - jako instituce lokalni vlady (staros-
ta, obecni rada, zastupitelstvo atp.) a jako organizace ¢&i aktivity obéanské

11
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spolecnosti. Z uvedeného vyplyva, ze lokalni demokracie predpoklada Gzky
a vzajemné se posilujici vztah mezi mistni vladou a ob¢anskou spolecnosti —
vztah, ktery je zasadni pro identifikaci problému a jejich reseni. Hlavnim
aspektem lokalniho demokratického vladnuti jako vysledku takto pojimané
samospravy je rozlozeni rozhodovacich pravomoci a odpovédnosti mezi
lokalni administrativu a obcany mistni komunity.

Pri vlastni definici lokalni demokracie autofi publikace vychazeji z ,,obec-
ného chapani“ demokratickych instituci. Mezi zékladni a obecné aplikované
demokratické procesy (instituce) zahrnuij:

B pravidelné se opakujici volby,

B pravo politické opozice a mensin na vyjadreni svych predstav vcetné
moznosti ovlivnit rozhodovaci proces,

B moznost alternace vlad,

B uznani a ochranu zékladnich obcanskych a politickych prav,

M pravo na osobni rozvoj, ekonomicka prava a ekologicka prava [Sisk
2001: 12].

Zakladni instituce pak doplfuji o ,kli¢ové pojmy” (key concepts) tykajici
se lokéIni demokracie: ob¢anstvi a komunitu (citizenship and community),
diskusi (defiberation), politickou socializaci (politizaci, polfitical education)
a dobrou vladu a socialni prosperitu (good government and social welfare)
[Sisk 2001: 13].

Jiz ze skladby zminénych klicovych pojmi normativni teorie lokalni de-
mokracie |ze vyvodit, Ze z hlediska daného pojeti navazuji principy lokalni
demokracie zrejmé na politickou tradici obéanského republikanismu, ktera
vychazi z predpokladu, Ze kvalita demokracie nezavisi pouze na konstrukci
odpovidajicich demokratickych politickych instituci a proces, ale i na kva-
lité, postojich a ctnosti obcantli dané spolecnosti. Spraved|livé demokratické
politické zfizeni tedy mize byt stabilni pouze v pripadé, ze existuji podminky
pro rozvoj takovych obcanskych ctnosti a postoj, které dané ziizeni budou
zpétné podporovat. V republikanské teorii demokracie je tak hledani pod-
minek rozvoje obc¢anskych ctnosti povazovano za vyznamnéjsi pro spravné
fungovani politické soutéze nez hledani jeji vhodné institucionalni formy
[viz Cisal* 2007: 84-85].

Prvni ze zminénych ,kli¢ovych pojmG* obéanstoi a komunita (resp. obec)
odkazuje na zakladni princip fungovani lokélniho spolecenstvi, kterym je
obcanska participace umoznujici snadnéjsi zavadéni prvkd primé demokra-
cie. Rozhodovaci proces prostrednictvim prislusnikd komunity vsak mize
byt Gcinny pouze za predpokladu vyssi Grovné politické socializace obcanli
(znalosti prostiedi, feSenych problémd a schopnosti o nich rozhodovat). Jen
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tehdy Ize mluvit o participaci jako o nastroji ,uzavirajicim propast® mezi
politickou elitou a ob&any obce.

Jednoznaény je i odkaz na tzv. ,deliberativni posun® (viz princip diskuse),
ktery je od modelu republikanismu odvozovan. Deliberativni posun (&i také
obrat) nastal v devadesatych letech. Jedné se o posun od agregativniho
modelu demokracie (dominujiciho v teoriich demokracie po druhé svétové
vélce), akcentujictho vyznam soutéZivych voleb jako prostiedku alternace vlad,
k deliberativnimu chapani demokracie, které stavi na kritice agregativniho
modelu zamérené na formu prezentace a prosazovani zajmd. Agregativni
model predpoklada, ze obcané vyjadruji své politické nazory a preference
ve volbach, coz vsak neumoznuje obcanim verejné prezentovat své nazory,
a tedy ani je obhajit i presvédcit ostatni o jejich spravnosti ve verejné diskusi.
Vizhledem k omezené moznosti konstrukce spolecného konsenzu tak maze
dojit az ke zpochybnénf legitimity politickych rozhodnuti prijatych zvolenou
politickou reprezentaci. Zdrojem legitimity dle obhajct deliberativniho kon-
ceptu (vychazejicich zejména z Jiirgena Habermase, hlavniho predstavitele
deliberativniho obratu) je sponténné utvarené vefejné minéni (tj. oddélené
od procesu formovani politické vile v ramci politickych instituci). Ackoli
je konsenzus hlavnim cilem deliberace, nemusi ho spolecnost vzdy doséah-
nout. V takovém pripadé deliberativni model demokracie, jehoz hlavnim
prostredkem je komunikace ve verejné sféfe, umoziiuje zejména mensinam
ovliviiovat verejné minéni a ménit tak postoje vétsinové spolecnosti, ktera
by jinak — v agregativnim modelu — svym poctem mensinu vzdy piehlaso-
vala [Cisai' 2007: 102-105]. Lokalni demokracie je tak vnimana jako ,néco
vic“ nez pouhé zprostredkovani politickych nazord a postoji spolecnosti
prostiednictvim voleb ¢i naslouchani stiznostem obcant. Koncept zahrnuje
vzajemnou politickou komunikaci mezi vSemi zajmovymi skupinami s cilem
spolecné resit problémy v komunité a hledat kompromisni reseni.

S tim souvisi i ,kliCovy pojem® dobré vlddy, ktery Ize také chapat ve smyslu
ctnostné vlady antické (aristotelovské) vétve republikanismu [viz Cisai 2007].
Lokalni demokracie v daném pojeti by méla napomoci ke zlepseni dobrych
vztahd mezi ob&any a budovani sobéstaéné (self-refliant) a spole¢ensky
angazované (public-spirited) komunity. ,,Ctnostna“ a ,rozumné*“ spoleénost
je zakladem pro vznik dobré vlddy a rozvoj socidlni prosperity celého spole-
censtvi. Z uvedeného je patrné, ze se jedna o jakysi zastresujici princip, ktery
poklada rovnitko mezi fokdlni demokracii a participacni model demokracie.
Jako hlavniho obhéjce participa¢ni demokracie autofi publikace Democracy
At The Local Level [Sisk 2001] zmiriuji Johna Stuarta Milla, ktery je nicméné
zarazovan hlavné mezi predstavitele kfasické liberdini teorie zastupitelské
demokracie [viz kup¥. Skovajsa 2002: 359-362] ¢i konkrétngji tzv. vgvojové
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demokracie [viz Hlousek, Kope¢ek 2007]. Za nejlepsi politickou organizaci
spolecnosti povazoval J. S. Mill takové zfizenti, ve kterém by vsichni ob¢ané
mohli hajit své zajmy a soucasné by maximalné prispivali k obecnému blahu,
a to lze realizovat pouze tehdy, kdyz se vsichni budou Gcastnit na vladé
a mit stejna prava a vysady. Zapojeni ob¢ant do organizace spolecnosti
a spravy véci vefejnych by usnadnilo rozvoj obcanské iniciativy, talentd
nadanych jedincd a smyslu pro obecné blaho [Skovajsa 2002: 360]. Mill
presto prosazoval reprezentationi formu demokracie (i s jistym ddrazem
na elitizaci demokratického ziizeni) zejména z obavy (typické pro zastance
klasické liberalni demokracie) degenerace demokracie a nastupu tyranie
vetsiny, ktera by misto prispivani k blahu celé spolecnosti nasledovala své
partikularni skupinové zajmy na Gkor mensiny. Participaci obc¢ant na vladé
tak povaZoval za nevhodnou na Grovni statu (zejména z dvodu ignorance

svv/

nizsich vrstev spole¢nosti, co se tyce slozitych funkcnich mechanisma statu
a spoleénosti),? nicméné plné realizovatelnou na nejnizsi (lokalni) politické
drovni [Hlousek 2007: 67-70].

Z uvedeného vyplyva, ze na rozdil od teorii demokracie tykajicich se nejvys-
sich politickych arovni, kde vyhody aplikace principt liberalni zastupitelské
demokracie neoddiskutovatelné prevazuji nad jejich nedostatky, teoretické
koncepty lokalni demokracie se navraceji k idealim participacnich modell
demokracie. Vye predstaveny idedl lokalni demokracie [viz Sisk 2001],
ktery je postaven na Ctyrech vzajemné kompatibilnich ,klicovych pojmech®
(¢ principech), jednozna¢né vychazi z tradice obéanského republikanismu
a navazujicich koncepci (viz deliberativni demokracie), pfi¢emz hlavni ddraz
je davan pravé na obcanskou participaci. Lokalni demokracie je tedy v daném
pojeti piimo ztotoznovana s participativnim modelem demokracie. Nicméné,
podobné jako ,obecné“ teorie demokracie, i teorie lokaIni demokracie maji
polyvalentni charakter Moderni normativné orientovana pojeti lokélni de-
mokracie se priméarné (nikoli viak shodné) zaméFuji na Groven a §ifi zapojeni
vsech obcantd komunity do mistniho politického procesu. Lokalni politicka
reprezentace vzesla z voleb je tak jen jednim z aktérG podilejicim se na
lokaInim vladnuti (focal governance) - instituce lokalni vlady jsou chapéany
spise jako administrativni organy predevsim s koordinacni funkci, jejichz
rozhodnuti vyzaduiji Siroky konsenzus uvniti celé komunity. Rozhodovaci
proces tak dosahuje vysoké Grovné legitimity a soucasné se tim posiluje
vnimani odpovédnosti véech obcand komunity za rozvoj celého spolecenstvi.

Z hlediska teorii demokracie Ize tedy dojit k zavéru, ze teoretické kon-
cepce lokélni demokracie se v tradi¢nim rozporu akceschopnost vs. re-
prezentativita nachézeji na samém okraji pomyslné skaly, pokud vibec
princip reprezentativity pifimo neprekracuji. Omezime-li se totiz pouze
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na normativni teorie lokalni demokracie, mizeme uvazovat o posunu
hranic ,8kaly“ od reprezentativity k obCanské participaci, pripadné také
formulovat samostatny rozpor pouze pro teorie lokalni demokracie - repre-
zentativnost (zastupitelsk4 demokracie / agregativni model) vs. ob&anska
participace (eventualné piima demokracie jako extrémni hranice ,$kaly*).
Akceptujeme-li tedy mnohovyznamovost pojmu fokdIni demokracie, |ze si
predstavit rozfazeni rdznych forem (&i teoretickych koncept() lokalniho
demokratického zfizeni na dané ose dle vyvéazenosti obou principd, resp.
prvki primé demokracie, které jsou v danych koncepcich akcentovany.

Lokalni demokracie — deskriptivni pristup

Pojem lokadlni demokracie pri uplatnéni deskriptivniho pristupu slouzi k od-
liseni politického prostredi, v némz demokratické instituce pasobi. Nejcastéji
se s nim setkavame ve studiich, které se modely lokalni demokracie primo
nezabyvaji, nicméné tak danym pojmem implicitné naznacuji, ze mistni
samosprava ma demokraticky charakter.

Jako piiklad Ize uvést &lanek Michala llinera [2006a], ktery se vénuje otézce
dopadu velikosti obce na mistni socialni, kulturni, ekonomicky a politicky
zivot. Autor ¢lanku uvadi prehled argumentd pro a proti integraci obci do
vétsich samospravnych jednotek ze ¢tyr hledisek navrzenych Michalem
Keatingem, které adaptuje na podminky ceského komunalniho prostredi.
Jedno z hledisek se tyka primo kvality lokalni demokracie. Souvislost mezi
velikosti obce a demokratickym charakterem lokalni politiky lllner hodnoti
z hlediska obcanské participace a vykazatelnosti lokalni viady. Nicméné -
na rozdil od predeslého normativniho pojeti - nedefinuje ideélni podobu
lokalni demokracie, ale uvazuje o mozné povaze demokratické lokdlni po-
litiky* v rGzné velkych obcich dle obou zminénych kritérii. Mluvi tak nejen
o vyhodach ¢&i nevyhodach demografické velikosti malych a velkych obci,
kupt. z hlediska plurality mistniho politického prostredi i vybéru kvalitnich
kandidatd a pracovnik(i obecniho Gradu, ale také o pripadnych nebezpecich
pro lokalni demokracii, které z velikosti obce plynou. Vybér kompetentnéjsich
a vzdélangjsich zastupitel ve vétsich obcich napr. miize zvysit profesionaliza-
ci mistni politiky do té miry, Ze by mohla nabyt elitisticky charakter a mohlo
by tak dojit az k ohrozeni socialni reprezentativnosti legislativnich (p¥ipadné
i exekutivnich) organt danych obci v neprospéch vétsiny. V mensich obcich,
v nichz omezeny socialni prostor sice ob¢anim usnadnuje kontrolu nad
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lokalnimi politiky, avsak na druhé strané limituje moznost vybéru kvalitnich
kandidatt, maze dojit az k ovladnuti lokéIni politické sféry rodinnymi klany
&i osobnostmi s autoritativnimi sklony [lllner 2006a: 374-375].

Obavy z ohrozeni mistni demokracie v pripadé nadmérné elitizace lokal-
ni politiky se paradoxné podobaji obavam J. S. Milla, které jsou nicméné
opacného charakteru. Podstatu obav z ovladnuti mistniho zastupitelstva
mensinovymi zajmovymi skupinami by pravdépodobné bylo mozné hle-
dat v nedivére nékterych autorl ve funkénost participacni demokracie.
Hovotime-li tudiz o lokalni demokracii, ktera v pripadé normativniho pojeti
méla podobu participativniho modelu demokracie, pak v pripadé empiricky
orientovaného pristupu k definici lokalni demokracie by jeji koncept mél na-
opak asi nejblize k teoriim demokratického elitismu, resp. k teoriim volebni
Ci konkurencni demokracie.®

Avsak skepticky postoj k obcanské participaci na mistnim politickém
déni, ktery se mimo jiné maze zakladat na Casto uvadéném tvrzeni, ze oby-
vatelstvo obecné o mistni politické déni neméa zajem, maze byt v pripadé
malych obci lichy. Jiny pohled na danou problematiku totiz nabizi Jaroslav
Cmejrek [2005a], ktery naopak tvrdi, 7e v disledku zna¢né provazanosti
lokalnich socialnich siti malych obci Ize jen slozité identifikovat rozdily mezi
politickou participaci a Gcasti ob¢and na ostatnich aktivitach mistniho
verejného zivota. Vyzkum projevil politické participace v malych obcich by
se tak mél zaméfit zejména na uplatiovani aktivniho a pasivniho volebniho
prava [Cmejrek 2005a: 76].

Vyse citované studie Michala llinera [2006a] a Jaroslava Cmejrka [2005],
které se konkrétné tykaji malych obci, se shoduji predevsim ve dvou bodech,
a témi jsou dileZitost lohy mistnich elit a vyznam obcanské (resp. politické)
participace pro fungovani mistniho politického procesu na zakladé demo-
kratickych principd. ZpUsoby vyvazenosti obou zminénych prvki mohou
determinovat podobu lokalnich modelt demokracie, se kterymi se v malych
obcich Ceské republiky mdzeme setkat. Pii zkouméni lokalnich modelt
demokracie je ti'eba se zamérit predevsim na zpisoby vybéru mistnich elit
a aplikované vzorce jejich chovani, které by souc¢asné mély naznadit Groven
soutézivosti mistniho politického systému a formu spoluprace mezi mistnimi
politickymi elitami a ob&anskou spole¢nosti (resp. miru provazanosti obou
skupin obyvatel).

Vzhledem k rozmanitosti komunalnich politickych prostredi, a tudiz
i praktické nutnosti rozliSovat mezi skupinami funk¢nich modeld lokalnich
politickych systémd, je ziejmé, ze podobné jako u normativné orientovanych
teorii ma pojem lokalni demokracie z pohledu empiricky orientovanych pojeti
opét polyvalentni charakter. Pojmem lokalni demokracie jsou tak z hlediska
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deskriptivnich pristupl k jeho definici hlavné odliSovany demokratické
instituce na lokalni Grovni od demokratickych instituci vyssich politickych
rovni, od kterych jsou nicméné odvozovany nékteré aspekty fungovani
lokalnich politickych systémda.
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n Ceska lokalni politika
v historické perspektivé

2.1 Zrod Gzemni samospravy v Ceskych zemich

Lokalni (mistni) politika se odehravé v prostiedi tzemni samospravy.® Jeji
pocatky v ¢eskych zemich souviseji s revoluci v roce 1848, ktera v rakous-
kém cisar'stvi uvedla do pohybu proces zmén ve strukture i Cinnosti verejné
spravy. Pred revoluci byla verejna sprava realizovana ve druhé, treti a ¢tvrté
instanci statnimi arady a v prvni instanci organy nestatnimi. Slo o mésta
s regulovanymi magistraty a pozemkové vrchnosti (dominia).

Ve spravé mést, zejména kralovskych a vénnych, se urcité samospravné
prvky rozvijely takika od pocatki méstského zfizeni. Samospravu repre-
zentovali konselé tvorici méstskou radu. Voleni byli méstskou komunitou
patriciatu a volbu potvrzoval pan mésta. Konselé se stridali v predsednic-
tvi rady, predsedajici konsel byl purkmistr. Zasadnim zpisobem podobu
méstské samospravy ovlivnily reformy Josefa Il. Pivodni méstské rady byly
nahrazeny tzv. regulovanymi magistraty, které sestavaly ze ,zkousenych®
a ,nezkousenych® radnich. Méstané volili volitele, kteri poté volili tzv. zkou-
$ené radni. Tyto funkce mohly zastéavat osoby pravnicky vzdélané po slozeni
odborné zkousky zpUsobilosti. Zkouseni radni byli placeni a nepochéazeli
z rad méstand. Vedle nich byli z méstand voleni tzv. nezkouseni radni, kteri
vSak Casto disponovali pouze poradnim hlasem, predevsim v hospodaiskych
zélezitostech. Nezkouseni radni své funkce zastavali bezplatné. Prakticky tak
doslo k postatnéni rozhodujicich mist ve spravé mést. Navic byla postupné
volitelnost zkousenych radnich odbourana a do funkci je jmenovalo zemské
gubernium, slozené ze zemskych Grednikd a zastupcl stavd. Regulovany
magistrat mélo asi 200 Ceskych a nékolik desitek moravskych a slezskych
mést [srov. Hledikova, Janék, Dobe$ 2007: 202-228].

Ve venkovskych obcich a nékterych poddanskych méstech byla role samo-
spravy pred rokem 1848 velmi omezena. Rychtari jako hlavni predstavitelé
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vesnické samospravy byli v zavislém postaveni vici majitelim panstvi.
Vrchnostenské (patrimonialni) GFady, tj. spravni aparaty jednotlivych panstvi,
zajistovaly hospodarskou ¢innost velkostatku a zaroven soudni, policejni
a spravni agendu v prvni instanci. Vesnické obce tak nemély samostatné
funkce. Vsichni obyvatelé byli svolavani pouze prilezitostné, prakticky jen
Dobes 2007: 229-238].

Rok 1848 prinesl zruseni poddanstvi i vrchnostenské spravy. Nabizela se
sice teoreticka moznost nahradit ji statnimi politickymi drady, avsak to by
si vyzadalo obrovské finan¢ni naklady. Navic bylo treba prihlédnout k revo-
luénim pozadavkdm liberdlniho méstanstva, jez zadalo Gcast na politické
moci, coz v oblasti mistni spravy bylo mozné pouze zavedenim samospravy.
Zasady, na nichz byl postaven prvni obecni zakon v habsburské monarchii,
obsahovalo IV. oddéleni fi$ské Ustavy z biezna 1949 (tzv. Stadionova Ustava)
a znéji nasledovné: , voleni zastupitelli obce, prijimani noogch ddii (ob&and)
do spolku obecniho, samostatné rizeni obecnich zdlezitosti, uverejriovdni
vysledku obecniho hospodareni, verejnd jedndni obecnich zastupiteli.”
Ztizenim obecni samospravy se méstim i venkovskym obcim oteviela
moznost samostatné se rozvijet dle svych potreb bez diktatu zvendi, ovsem
za predpokladu, ze se jejich predstavitelé budou Fidit danymi zakonnymi
normami. Tim se v &eskych zemich oteviel prostor pro lokalni (komunalni)
politiku [Maly 2003: 252-253; Vindugka 2006: 88].

Prvni pravni Gprava obecniho zfizeni byla vyhlasena dne 20. brezna 1849
v Prozatimnim obecnim zdkoné o zrizeni mistnich, okresnich a krajskych
obci (€. 170 ¥ z.). Zakon byl uvozen paméatnou vétou: ,Zdkladem svobod-
ného stdtu je svobodnd obec.” Jak je zfejmé z nazvu, zakon rozeznaval tri
druhy obci: obec mistni, okresni a krajskou. Zdmérem bylo, aby se na kazdé
drovni statni (zemépanské) spravy vytvofila rovnéz samosprava. Podrobné
upraveno v$ak bylo pouze fungovani obci na mistni Grovni.

Mistni obce byly zpravidla tvoreny dosavadnimi katastralnimi obcemi, jez
zridil Josef Il. pro berni Ucely. Predmésti se méla spojit s méstem v jednu
mistni obec. Malé katastralni nebo malé mistni obce mohly byt rovnéz
spojeny. Pokud néktera obec neméla dostatek prostredkd, aby splnila
Ukoly ulozené novym zakonem, méla byt spojena s nékterou jinou obci,
a to i proti své vali. Avsak to se netykalo jejiho jméni, které spravovala
vlastni osadni samospréava (vybor). U mistnich obci zakon rozlidoval tzv.
obecni (dy (obecni obéany a obecni pFisluniky) a cizince. Prvni obecni
zékon rovnéz obsahoval ustanoveni o zpisobu nabyvani domovského prava
v obcich. Prijeti ve svazek obecni se délo i ml¢ky tim, ze obec tuzemce po
Ctyfi léta v obci tzv. trpéla.
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Prozatimni obecni zfizent jiz rozeznavalo dvoji plsobnost obci: prirozenou
(samostatnou) a prenesenou. Samostatna puisobnost obsahovala vée, co
se tykalo zajmG obce a mohlo byt provedeno v jejich hranicich. Prenesena
pUsobnost spocivala v zajistovani dkolt delegovanych na obce statem.

Obecnimi organy byly vybor a predstavenstvo. Obecni vybor byl volen
ob&any na tii roky. Clenové vyboru pak ze svych tad volili obecni predsta-
venstvo, které se skladalo z purkmistra a minimalné dvou radnich. Na rozdil
od vyboru vSak predstavenstvo nebylo kolegiem, nebot obecni radni byli
pouze pomocnymi a zastupcimi organy purkmistra. Obecni vybor mél usna-
Sejici a dozorci moc. Usneseni vyboru provadél purkmistr, ktery mél navic
v nékterych vécech i samostatnou plisobnost. Sam mohl jednat zejména
v zaleZitostech mistni policie a trestni pravomoci. Radné schiize obecniho
vyboru se konaly dvakrat rocné, na jare kvili prozkoumani G¢td a na podzim
pro schvaleni rozpoctu. Schize svolaval purkmistr. V dilezitych pripadech
bylo mozné konat také mimoradné schiize, které se musely uskutecnit rovnéz
tehdy, pokud o jejich svolani pozadala tretina radnych clend vyboru nebo
okresni hejtman. Schize byly ze zakona verejné.

Obecni samosprava byla uvedena v zivot, jakmile pocatkem roku 1850
zahajily svou Cinnost nové zfizené statni politické Grady.” V pribéhu roku
1850 pak v obcich probéhly prvni volby do obecnich vybora. Nedlouho
po prvnich obecnich volbach se vsak zasadné zménila politicka situace.
Dne 31. prosince 1851 doslo tzv. silvestrovskymi patenty k obnoveni ab-
solutistického rezimu. Byla zrusena Stadionova Ustava a vydany Zdsady
o organickgch zarizenich v korunnich zemich rakouského cisarského stdtu.
Okresni a krajska samosprava viibec nezacala pusobit. Vedle statnich organt
byla ponechana samosprava pouze v mistnich obcich. V roce 1852 vsak
prestala byt zasedani vybori verejna. Od stejného roku museli byt ¢lenové
predstavenstev obci potvrzovani okresnimi Grady, v pripadé mést krajskymi
Grady (tam, kde krajské Grady nebyly, tak mistodrZitelstvimi). V roce 1854
uplynulo trileté volebni obdobi obecnich vybord. Nebyly vsak vypisovany nové
volby, ale az do vydani nového obecniho zfizeni byly ve funkcich ponechany
dosavadni obecni organy. Pokud se pocet ¢lent vybora zmensil natolik, ze
nebylo mozné ani s povolanim nahradnikd konat schiize, jmenoval chybéjici
¢leny ministr vnitra na navrh mistodrzitele prislusné zemé.

Cisarskym patentem ze dne 24. brezna 1859 bylo vyhlaseno nové obecni
zfizeni (. 58 ¥ z.). S vyjimkou ustanoveni o domovském pravu vak nikdy
nenabylo platnosti. Valecna porazka Rakouska na italském bojisti v roce 1859
prinesla pad Bachova absolutismu a navrat k Gstavnosti. V disledku toho
byly na jaro 1861 vypsany volby do obecnich organti — druhé a posledni
podle prozatimniho obecniho zakona. Potvrzovani obecnich funkcionart se
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nové vztahovalo pouze na purkmistry a byla obnovena verejnost obecnich
jednani [Hledikova, Janak, Dobe§ 2007: 297-299; Ottdv slovnik nauény:
563-570; Schelle 2005: 47-52].

2.2 Zlaty vék ¢eské samospravy (1862-1918)

Pdlstoleti po padu Bachova absolutismu bylo charakteristické upeviovanim
Ustavnosti, snahami o rozsireni volebniho préva, stale rostouci individualni
svobodou, rozvojem Ceské obcanské spolecnosti i budovanim politickych
stran. V tnoru 1861 byla vydana Schmerlingova Gstava. V breznu 1862
ji nasledoval zékon, kterym se vymérovala zakladni pravidla usporadani
obecnich zéleZitosti (€. 18 F. z.). Platil pro véechny rakouské zemé s vyjimkou
Uher, tedy pro budouci Predlitavsko.® Na fissky zakon pak navazovaly jed-
notlivé zemské zakony,® v roce 1863 pro Slezsko a o rok pozdéji pro Moravu
a Cechy.® Protoze viechny vychézely ze stejného zakladu, lisily se pouze
v drobnostech. Béhem své dlouhé platnosti byly nékolikrat novelizovany.
Obecni ¥ady se nevztahovaly na mésta se zvladtnim statutem. V Cechach
jimi byly Praha a Liberec, na Moravé Brno, Olomouc, Jihlava, Znojmo,
Uherské Hradisté a Kromériz, ve Slezsku Opava, Frydek a Bilsko. Statuty
byly schvalovany zvlastnimi zemskymi zékony [Balik 2009: 41; Hledikova,
Janak, Dobes 2007: 297-308; Schelle 2005: 51-60].

Nové obecni zakonodarstvi se od prozatimniho obecniho zfizeni nelisilo
nijak propastné. Na rozdil od pvodniho zakona byly domovské zélezitosti
upraveny zvlastnim fi$skym zakonem (&. 105 ¥ z. ze dne 3. prosince 1863).
Prvni muz obce uz nebyl oficidlné nazyvan purkmistrem, ale starostou,
resp. predstavenym. Obcim, jez byly povinné slouceny podle prozatimniho
obecniho zékona, bylo povoleno rozlouceni (§ 3. &eského z. z.). Zakon rovnéz
umoznoval spojeni obci pro ,,spolecné spravovdni svych zdlefitosti nebo
pro spolecné ustavy” (§ 93.-95. ceského z. z.), tedy dnesni terminologit
vytvareni dobrovolnych svazki obci. S konecnou platnosti byl rovnéz vyresen
spor o zarazeni velkostatk( do katastrd obci. Po celé obdobi mezi obéma
pravnimi Upravami obecniho zfizeni totiz Slechta vyvijela snahy, aby jeji
Gzemi byla vyclenéna z obecnich svazkd a spravovana vlastnimi organy. Ve
sporu na ceském zemském snému vsak zastupci Slechty podlehli némeckym
a Ceskym liberaldm. Jedinymi nemovitostmi mimo svazky mistnich obci
byly cisarské rezidence (¢lanek I. Fisského zakona) [Hlavacka 2006: 11-15].



